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Durante los últimos quince años, el instrumental de políticas para el fomento agrícola ha 
cambiado en forma sustancial y dramática a nivel mundial. Muchos de los instrumentos 
tradicionales utilizados para la promoción de la actividad agrícola en los países desarrollados, y 
en menor medida en los países en vías de desarrollo, han sido dejados de lado, aparentemente en 
forma permanente. Sin embargo, muchos de los problemas que se pretendieron solucionar con 
ellos aún subsisten y la tarea de diseñar e implementar mejores instrumentos en términos de 
eficiencia y equidad esta aún en proceso. Interpreto que la motivación de este seminario es 
justamente fortalecer y acelerar este importante trabajo pendiente a nivel de la Región, al menos 
en una de sus fuentes generadoras como son los organismos internacionales de cooperación.  
 
A. Condicionantes para el diseño de la “nueva política agrícola” 

En el periodo mencionado, tres grandes eventos han afectado el desarrollo de la agricultura en la 
Región y han condicionado la definición de la política sectorial a nivel nacional: (i) la crisis 
económica de los ochenta y los consecuentes programas de estabilización y ajuste estructural; (ii) 
el proceso de negociaciones comerciales multilaterales que concluyó con la  firma del Acuerdo 
sobre Agricultura en la Ronda Uruguay; y (iii) la globalización de los mercados financieros. 
 

A1. Limitaciones impuestas por los programas de ajuste 
 
Durante la segunda mitad de los ochentas, los sustanciales desequilibrios macroeconómicos 
presentes en muchos países de la Región y la imposibilidad de su financiación con recursos 
externos,  requirió de la aplicación de severas medidas de disciplina fiscal y monetaria, unidas a 
un proceso de liberalización y apertura de sus economías nacionales, con un rol mas 
determinante del mercado y la correspondiente modificación en el grado y forma de la 
intervención estatal.  A nivel sectorial, las reformas de políticas se orientaron a promover la 
recomposición y crecimiento de la oferta interna en le mediano plazo, a través de la corrección 
de distorsiones presentes en el sistema de precios, la flexibilización y agilización de los 
mercados de factores, y la reforma institucional del sector.  Estas reformas, a nivel del sector 
agrícola y de la economía en su conjunto, permitirían reducir o eliminar la discriminación en 
contra del sector agropecuario presente en las políticas económicas en la mayoría de países de la 
región, por lo que aumentaría su rentabilidad y crecerían los ingresos y la inversión1. 
 
Dentro del marco del ajuste, el ámbito de acción del Estado se orientó más hacia la promoción de 
la competencia en los mercados y la provisión de regulaciones y servicios de apoyo al mercado 
(certificaciones, patentes, títulos de propiedad).  Las intervenciones estatales remanentes en los 
mercados se sustentaron principalmente por la presencia de fallas de mercado, como en el caso 
de bienes (infraestructura de transporte, mercadeo, irrigación) o servicios públicos (investigación 

                                                 
1 La mayor causa de discriminación proviene del sesgo en las políticas cambiarias y comerciales. Ver caso de 
Argentina, Colombia, Chile, República Dominicana en Krueger, et.al. 
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y extensión, información comercial) y otros debidos información asimétrica, economías de 
escala, monopolios naturales2. Los criterios para la selección de los instrumentos de intervención 
se refirieron principalmente a: (i) la eficiencia y el costo fiscal del instrumento; (ii) su 
compatibilidad con el mecanismo de mercado, evitando distorsiones en precios y exclusión de la 
participación de otros agentes; (iii) su capacidad de focalizar su utilización a los grupos de 
pequeños/medianos productores y la posibilidad de aplicarlo en forma diferenciada; y (iv) la 
posibilidad de un manejo descentralizado y a nivel privado. Bajo estos criterios, muchos de los 
mecanismos de apoyo a los precios de productos e insumos y de intervención directa en los 
mercados tradicionalmente utilizados quedaban eliminados, mientras que la entrega de subsidios 
y servicios focalizados a grupos seleccionados cobraban una mayor importancia.   
  
A2. Limitaciones derivadas de la Rueda Uruguay 
 
El Acuerdo sobre Agricultura en la Ronda Uruguay también impuso condiciones a la selección 
de políticas en el sector, no tanto con el interés de cautelar una adecuada combinación de 
instrumentos para las necesidades de desarrollo de cada país, sino mas bien con la preocupación 
de que la selección unilateral de políticas pudiera afectar indebidamente las condiciones de 
comercio entre los países miembros. En el caso de muchos países latinoamericanos, este 
Acuerdo no adicionó mayores compromisos de liberalización del comercio agrícola por encima 
de los que unilateralmente habían implementado o estaban en proceso de implementar dentro del 
marco de sus respectivos programas de ajuste estructural. Por lo tanto, para dichos países el  
Acuerdo representaba la expectativa de una mayor participación de sus exportaciones agrícolas 
en los mercados mundiales, como resultado de la obligada reducción de la sustancial protección 
agrícola en los países desarrollados,  a cambio del compromiso de mantener su política agrícola 
dentro de los límites de lo “comercialmente correcto”. Sin embargo, para otros países de la 
región tradicionalmente importadores netos de productos agrícolas, como es el caso de los países 
del Caribe, el Acuerdo no solo limita su capacidad de acción en política agrícola sino que puede 
afectar negativamente sus expectativas comerciales (por mayor nivel y variabilidad en los 
precios de importaciones de alimentos y disminución de acceso preferencial a ciertos mercados).   
 
El sector agrícola ha pasado de una situación de bajo grado de regulación internacional y de 
relativa libertad respecto a las políticas seguidas por los países competidores a otra situación con 
un nivel más alto de regulación en comparación con otros sectores.  Aún más, este nivel de 
regulación tenderá a incrementarse con la próxima negociación comercial agrícola a iniciarse en 
1999. Actualmente, es posible identificar con claridad en el Acuerdo los conjuntos de 
instrumentos “posibles”, que pueden utilizarse para definir la “nueva política agrícola” sin correr 
el riesgo de demandas y sanciones en el seno de la OMC, y diferenciarlos de aquellos 
instrumentos “punibles”. 
  
En cuanto a la protección en frontera, es posible aplicar aranceles a las importaciones hasta el 
nivel consolidado en la negociación o el nivel menor que corresponda de acuerdo al compromiso 
de reducción del respectivo país (debe reducir 24% en promedio en forma escalonada en 10 
años). Solo podrán aplicarse niveles de arancel más altos que los señalados en caso de recurrir a 
las medidas de contingencia y de acuerdo a las normas establecidas (salvaguardias, medidas anti-
dumping, derechos compensatorios). No podrán utilizarse: permisos y licencias de importación, 
                                                 
2 Ver de Janvri, et al. 
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controles de precios, restricciones monetarias y financieras, gravámenes variables, limitaciones 
voluntarias a las exportaciones, medidas monopolísticas, y cualquier otro sistema de efecto 
equivalente a los anteriores  
 
Las ayudas internas permitidas por el Acuerdo (Caja Verde) deben de proporcionarse a través 
de programas estatales con financiamiento público que no involucre transferencias de los 
consumidores, y 
que no tenga por efecto otorgar ayuda en materia de precios a los productos. En la lista de las 
medidas que cumplen con estos criterios y que están incluidas en  la Caja Verde se incluye lo 
siguiente (Anexo 2 del Acuerdo): 
 

•  Servicios generales, inclusive servicios de investigación, control de plagas y 
enfermedades, capacitación, divulgación, inspección, comercialización y promoción y 
servicios de infraestructura, 

•  Existencias para seguridad alimentaria, 
•  Ayuda interna de alimentos, y 
•  Pagos directos a productores3, inclusive: 

 
o Ayuda a los ingresos desconectada de la producción y de los precios internos 

o internacionales, 
o Programas de redes de protección social y seguro de los ingresos, 
o Socorro en casos de desastre, 
o Programas de retiro de recursos o de productores, 
o Ayudas de inversión, 
o Programas ambientales, y 
o Programas de asistencia regional. 

 
Otras ayudas internas permitidas y excluidas de los compromisos en materia de reducción 
(Artículo 6 del Acuerdo) se refieren a: (i)  la claúsula de minimis que permite medidas 
específicas y no específicas a productos, cuando ellas equivalgan a un valor de transferencia a los 
productores inferior al 5% del valor total de producción en países desarrollados y menos de 10% 
para los países en desarrollo; (ii) los pagos directos en virtud de los programas de limitación de 
la producción, como los “deficiency payments” de EE.UU. y los “set aside payments” de la UE; 
y (iii) las excepciones en favor de los países en desarrollo, a quienes se autoriza un conjunto 
adicional de medidas de asistencia  referidas a subvenciones a las inversiones de disponibilidad 
general; subvenciones a los insumos agropecuarios para uso de los productores pobres; y 
asistencia a los productores para incentivar el cambio desde cultivos de narcóticos ilícitos.  
 
En cuanto a los incentivos a la exportación de productos agrícolas, el Acuerdo define los 
instrumentos “punibles”, los que deberán  disminuirse de conformidad a los compromisos 
adoptados por cada país. Estos incluyen: subvenciones directas condicionadas a la exportación 
de un producto; venta o disposición de existencias estatales por debajo de los precios nacionales; 
pagos a las exportaciones financiados en virtud de medidas gubernamentales, incluidos los pagos 
financiados con impuestos al producto agropecuario; subvenciones para reducir el costo de 
                                                 
3 En todos estos pagos directos, autorizados en el marco del Acuerdo, hay criterios de elegibilidad específicos y se 
estipula que el apoyo no debe estar relacionado con la producción o con el nivel de precios. 
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comercialización de las exportaciones; subvenciones a los costos de transporte y flete internos, y 
subvenciones a los productos agropecuarios condicionadas a que estén incluidos en productos 
exportados. 
 
Sin embargo, a los países en desarrollo se les exime de los compromisos en materia de 
reducción de subvenciones destinadas a reducir los costos de comercialización de las 
exportaciones agropecuarias y determinados costos de transporte;  y a los países menos 
desarrollados se les exime de los compromisos de reducción de cualquier subvención aplicada 
por ellos, aunque también quedan comprometidos a no aumentar dichas subvenciones ni a 
proporcionar nuevas. 
 
A3. Limitaciones derivadas de la globalización de los mercados financieros 
 
En los últimos quince años, la globalización de los mercados financieros a nivel internacional y 
la simultánea apertura financiera en los países han posibilitado una indeseada apreciación 
cambiaria en la mayoría de las economías latinoamericanas. Más de la mitad de países de la 
región se encontraban con monedas nacionales apreciadas en más de un 10% en relación a su 
nivel real de 1990. Esta situación ha significado una mayor exigencia en el proceso de ajuste 
para el sector agrícola, que produce mayormente productos comerciables cuyos precios están 
afectados por divisas de un valor real decreciente. Esto obliga al sector a un incremento 
acelerado de su productividad y a un esfuerzo continuo de reducción de costos para mantenerse 
competitivo en el mercado interno y externo. Asimismo, ha generado presiones para el diseño de 
mecanismos que, compatibles con el mercado, puedan compensar la desventaja de la apreciación 
real de la moneda nacional.   
 
B. Experiencias en el uso de nuevos instrumentos de política agrícola 
 
B1. Protección en frontera 
  
Problemas: El proceso de liberalización comercial llevado a cabo por varios países de la región 
desde inicios de la presente década, se ha desarrollado en un contexto de precios agrícolas 
decrecientes en el mercado internacional, apreciaciones de las monedas nacionales, altas tasas de 
interés real, y reducción de subsidios agrícolas 4. Estos elementos combinados han ocasionado  
una creciente erosión de la rentabilidad del sector que ha motivado resistencia política a las 
reformas y ha justificado intervenciones estatales esporádicas y casuísticas en los mercados 
agrícolas. También se ha ocasionado un acelerado crecimiento de importaciones, en comparación 
con las exportaciones, que ha resultado en un deterioro de las balanzas comerciales en varios 
países reformados.  

                                                 
4   Ver Valdés (1996) 
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Asimismo, aún con la liberalización se han mantenido esquemas proteccionistas en favor de 
productos agroindustriales a través de sistemas arancelarios escalonados en los que los productos 
no procesados tienen tarifas menores que los productos procesados (la discriminación es mayor 
si se consideran las tarifas efectivas de protección). El caso reciente de la profundización de la 
apertura comercial en El Salvador es un ejemplo extremo donde la mayoría de los productos 
agrícolas quedaron totalmente liberados de derechos de importación, mientras que el resto de los 
productos se mantenían en alrededor de 15%.   
     
Nuevos Instrumentos: Adopción de políticas de transferencias directas de ingreso para facilitar la 
transición hacia la reducción de la protección y la liberación del comercio. Estas transferencias 
son mas transparentes y menos distorsionadoras. (PROCAMPO-México).  
 
Adopción de sistemas de salvaguardia automáticos (bandas de precios) para enfrentar situaciones 
anormales de precio de importaciones en el caso de productos básicos, que pudieran tener como 
efecto la reducción significativa de los precios que enfrentan los productores nacionales.     
 
Cuidadoso manejo del contexto macroeconómico, en especial los tipos de cambio y las tasas de 
interés reales, para el éxito de las reformas requeridas en políticas agrícolas. 
 
Promoción de exportaciones durante las etapas iniciales de apertura al comercio exterior. 
Provisión de ciertos servicios y de información comercial por parte del gobierno: información 
sobre mercados externos (requerimientos legales, procedimientos, etc.), certificación de 
productos, asistencia en la promoción y búsqueda de mercado para productos, construcción de 
infraestructura de embalaje y embarque y provisión de financiamiento y seguro a las 
exportaciones (PRO-CHILE, GEXPRONT). 
 
B2. Comercialización interna y precios agrícolas 
 
Problemas: Reducida competencia  y altos costos de transacción en el comercio y 
almacenamiento de productos básicos agrícolas. 
 
Políticas inconsistentes de tipos de cambio y pobre manejo de programas de estabilización de 
precios pueden exacerbar la volatilidad de los precios. 
 
La eliminación de subsidios y la liberación comercial en un contexto de tipos de cambio 
apreciados, caída de los precios internacionales de los productos básicos y altas tasas de interés 
han ocasionado, generalmente problemas de rentabilidad en agricultura. 
  
Nuevos Instrumentos: Promover acciones de mejoramiento de mercado (sistemas de información 
de precios de principales productos en distintos mercados regionales, infraestructura vial, 
almacenes de deposito, sistemas de crédito prendario)   
 
Salvaguardias bien manejadas o sistemas de bandas de precios pueden reducir efectivamente la 
volatilidad de los precios de los productos básicos e insumos. 
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En el contexto de las reformas económicas, los subsidios alimentarios focalizados han sustituido 
a los subsidios a través del sistema de control de precios. 
 
B3. Mercados financieros rurales 
 
Problemas: Fuertes presiones políticas para continuar esquemas relajados de recuperación de 
préstamos y refinanciación y para mantener tasas de interés subsidiadas. 
 
Necesidad de avances institucionales para ampliar la capacidad de garantías de los pequeños 
productores a través de la titulación de tierras y otros activos prendarios. 
 
Se mantienen problemas de acceso al crédito a pequeños productores sin garantía de activos 
 
Nuevos Instrumentos: Uso de ONG’s como mediadoras en la relación entre pequeños 
productores, organizados en grupos de crédito, y la banca comercial. La ONG intermediaria 
adiciona algunos puntos porcentuales a la tasa de interés cobrada por el banco. La recuperación 
de préstamos es alta. (Perú, Guatemala)   
 
Subsidio a los costos fijos de transacción de pequeños prestamos rurales, para incentivar a la 
banca comercial a ampliar su clientela rural. (FIRA/México)  
 
Provisión de asistencia directa a productores “marginales” a través de programas focalizados de 
asistencia pública, en lugar de programas de crédito.   
 
B4. Mercados de Tierra 
 
Problemas:  Sobre-valoración de la tierra debido a incentivos de inversión en tierras por razones 
no-agrícolas (protección contra la inflación, disposición de activos de garantía, cobertura 
tributaria). 
 
Alto costo de los programas de titulación y registro necesarios para el funcionamiento del 
mercado de tierras.   
 
Problemas de acceso al mercado de tierras por parte de pequeños productores debido a 
imperfecciones en el mercado financiero (carencia de créditos de largo plazo). 
 
Nuevos Instrumentos: Programa de transferencias y prestamos para permitir adquisición de 
tierras en el mercado por parte de campesinos sin tierra (Colombia). 
 
Creación de fondo para el descuento de valores hipotecarios derivados de transacciones de 
compra de tierra por parte de pequeños agricultores. 
 
Alquiler de tierras de campesinos a agroindustrias, unido a contrato de trabajo para el arrendador. 
 
Redistribución de tierras mediante (i) confiscación legal de tierras adquiridas ilegalmente y (ii) 
adquisición estatal de tierras en el mercado. 
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Mediación de ONG’s en las transacciones de tierras entre campesinos sin tierras o pequeños 
productores con los propietarios (Ecuador: Penny Foundation, Fondo Ecuatoriano Populorum 
Progressio). 
 
B5. Manejo de Agua 
 
Problemas: Se mantiene cierta oposición al aumento de las tarifas de agua y a la disminución de 
los subsidios implícitos en el manejo centralizado de los distritos de riego. 
 
Desarrollo de los mercados de agua, requiere de la separación de los derechos de propiedad, de la 
tierra y del agua. La base para determinar los derechos de agua no se encuentra generalmente 
sustentada por registros o antecedentes oficiales.   
 
Nuevos Instrumentos: Promoción de proyectos privados de agua a través de incentivos 
financieros e inversiones estatales complementarias. 
 
Asistencia de ONG’s en la promoción de organizaciones de productores orientadas a la 
administración de los sistemas de irrigación y de los recursos comunes. 
 
B6. Investigación y extensión rural 
  
Problemas: Se mantiene examen de opciones sobre magnitud de la participación del Estado en la 
provisión de servicios de investigación y extensión; modalidad de participación (directa, 
subcontratación); criterios de asignación de los recursos estatales para investigación y extensión 
(productos, áreas, beneficiarios).  
 
Nuevos Instrumentos: Subsidio a los costos de provisión de servicios privados de extensión 
agrícola para los pequeños productores, mediante entrega directa a las agencias de extensión (por 
numero de visitas) o por “cupones” entregados a los agricultores para cancelar los servicios que 
adquieran en el mercado. (INDAP, Chile)  
 
Promoción de la “agricultura de contrato”, como medio de transferir la información y tecnología 
necesaria a los productores. 
 
Organización de grupos de productores mediante acción de ONG’s o agencia estatal, para reducir 
costos de servicios de extensión a pequeños agricultores y posibilitar realización de contratos con 
agroindustria.  
 
Cofinanciamiento estatal de proyectos privados de investigación agropecuaria. (Chile)    
 
Reforma Institucional  
 
C. Conclusiones 
 
Balance entre crecimiento/eficiencia y equidad. Opciones para incorporar consideraciones de 
equidad: 
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Corregir el mercado para posibilitar beneficio más equitativo;  
 
Mejorar capacidad de acceso al mercado por parte de grupos en desventaja participativa: y  
 
Redistribuir los beneficios provocados por el mercado.  Definición política sobre magnitudes de 
transferencias y poblaciones objetivo. 
 
1.) Necesidad de vincular objetivos generales y específicos con programas, actividades y 

presupuestos. 
 
2) Vincular metas y políticas propuestas con capacidad de gestión, ejecución y  

requerimientos de modificación de las instituciones existentes�
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 d
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 d
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 d
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 d
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 d
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 d
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 c
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 d
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 f
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d 
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 d
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l 
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 p
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l 
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 d
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er
si

fi
ca

ci
ón

 
pr
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 d
e 
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 d
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 C
on

 a
cc

io
ne

s 
de

 a
po

yo
 p
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; p
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 d
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 d
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 c
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 d
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 d
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ro
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 d
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 d
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 r
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ra
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 c
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ra
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 p
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 c
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 d
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 d
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 d
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 m
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 p
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ra
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 c
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 d
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 d
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L
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 d

e 
ap

oy
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te
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a 
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ec
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ve
rs
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od

uc
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 p
eq

ue
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y 
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pr
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uc

to
re
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tie

ne
n 

co
m
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ob

je
tiv
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 d

e 
un
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ay
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ex
ce

de
nt

e 
ec

on
óm
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o 

qu
e 

po
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e 
la

 
vi
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il

id
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 d
e 
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ex
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ot
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io
ne
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a 

tr
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e 
un
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en
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 d
e 
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pe
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iv

id
ad
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 E

st
a 

co
m

pe
tit

iv
id

ad
 d
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e 

su
st

en
ta

rs
e,

 
pr

in
ci

pa
lm

en
te

, e
n 

el
 c
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o 
te

cn
ol

óg
ic

o,
 

la
 c

ap
ac

id
ad

 e
m

pr
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ar
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l, 
la
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rt

ic
ul

ac
ió

n 
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l s
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to
r 
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 c
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 tr

an
sf

or
m
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ió

n 
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in

du
st

ri
al
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, l

a 
pr

of
un

di
za

ci
ón

 d
e 

lo
s 
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 n
eg
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en

 e
l m

ar
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 d
e 
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s 
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os

 
de
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te
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al
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 d
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e 
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 d
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un
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o 
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id
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r 
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 n
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 d
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o 
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 d
e 
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ne
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 d
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r 
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 d

ed
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y 

ge
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n 
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 f
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m
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 p
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a 
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m
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 m
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rt
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ac
ió

n 
co

n 
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du
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L
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po
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s 
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gr
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 s

e 
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in
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n 
a 

tr
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 d

e 
un
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m

et
od
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og
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r 
eq
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cn
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os
 

cu
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 tr
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aj
o 

es
 te

m
po

ra
lm

en
te

 s
ub

si
di
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o 
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r 

el
 p

ro
gr

am
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 r
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pa

ld
ad
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 p

or
 u

na
 

va
ri

ad
a 

re
d 

de
 in

st
itu
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on

es
 p

ub
lic
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 y

 
pr

iv
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as
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L
os

 b
en

ef
ic
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ri

os
 d

el
 p

ro
gr

am
a 
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s 

pe
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eñ
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 y
 

m
ed

ia
no

s 
pr

od
uc

to
re

s 
y 

lo
s 

pe
qu

eñ
os

 p
ro

du
ct

or
es

 
m

in
if

un
di

st
as

, a
 c

ar
go

 d
e 

m
ed

ia
na

s 
o 

pe
qu

eñ
as

 
ex

pl
ot

ac
io

ne
s 

ag
ro

pe
cu

ar
ia

s 
en

 s
itu

ac
ió

n 
de

 c
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s 

de
 in

gr
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os
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L
a 

ca
te

go
ri

za
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òn
 s

e 
re
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a 
te

ni
en

do
 

en
 c

ue
nt

a 
el

 ta
m

añ
o 

de
l p

re
di

o 
y 

el
 m

on
to

 d
el

 
ca

pi
ta

l (
va

rí
an

 d
e 

ac
ue

rd
o 

a 
re

gi
on

es
 y

 a
ct

iv
id

ad
es

 
pr

od
uc

tiv
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) 
y,

 p
or

 e
l t

ip
o 

de
 o

rg
an

iz
ac

ió
n 

de
 

tr
ab

aj
o,

 e
n 

la
 q

ue
 p

re
do

m
in

a 
el

 e
m

pl
eo
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am

ili
ar
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 L

as
 d
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 g

ra
nd
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re
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 d
e 
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ci

ón
 d

el
 p

ro
gr

am
a 

so
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(a
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A

si
st

en
ci
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té

cn
ic
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 a

 tr
av

és
 d

e 
ci

nc
o 

co
m

po
ne

nt
es

: p
ro

m
oc

ió
n 

y 
m

ot
iv

ac
ió

n;
 

ca
pa

ci
ta

ci
ón

; a
si

st
en

ci
a 

te
cn

ol
óg

ic
a 

en
 s

en
tid

o 
es

tr
ic

to
: a

po
yo

s 
en

 á
re

as
 e

sp
ec

íf
ic
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; e

 
in

fo
rm

ac
ió

n 
y 

ev
al

ua
ci

ón
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V
in
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ci
ón
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l c
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to
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ie
m
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e 
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n 
ga

ra
nt
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en

er
 u

na
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en
ta
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ne
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se
 o

fr
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te

nc
ia

 f
in
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 d
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ni
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ra
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 d
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 d
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gi
a 
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 c
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e 
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ci
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 d
e 
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m
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 p
ar

a 
su

s 
re

al
id

ad
es

. 
L

as
 f

ue
nt

es
 d
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y 

na
ci

on
al

es
 (

M
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. D
e 

A
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 p
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en
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m
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m
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 p
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s 
y 
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 d
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 s
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l c
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l p
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 c
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 c
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 d
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 d
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